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当代印度尼西亚移民与国籍政策变迁评述
———兼论对华人移民的影响①
施雪琴，宋晓森
(厦门大学 南洋研究院，福建 厦门 361005)
摘 要:冷战结束后，随着全球经济联系的加强与相互依赖程度的加深，全球人口跨国迁移与流动日益频繁。
印尼作为全球最大的穆斯林国家，在后苏哈托时期印尼政治民主化改革运动的刺激下，也不断地修正与改革国内
的移民政策与国籍法。在婚姻移民政策、外籍劳工政策、印尼外劳保护法律、难民安置政策及印尼华裔国籍法改革
等领域进行了一系列的修正与改革，逐渐放宽了外籍人员的居住与入籍条例，积极颁布印尼外劳的保护法律，并彻
底废除了对印尼华裔带有歧视性的国籍证明。作为东南亚地区大国，印尼也本着人道主义精神，积极参与区域内
的难民接纳与安置，履行大国的责任与义务。21 世纪以来，随着中印尼战略合作伙伴关系的建立与加强，双方经贸
关系飞速发展，两国间的人口跨国流动与迁移也愈发频繁，成为中印尼关系发展的新动力与人文交流的新纽带。
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20 世纪 90 年代以来，随着全球化的不断蔓延
与深入，人口跨国流动与移民等活动更加频繁。许
多国家面对这一趋势，制定或修改了相关领域的法
律法规，以更好地应对全球人口流动与迁移带来的
机遇和挑战。印度尼西亚(以下简称“印尼”) ，作为
全球穆斯林人口最多的国家，面对国际性的移民
潮，也不断地进行移民法律法规的调适与修正，以
求更好地利用移民和跨国人口流动带来的资金、技
术和劳动力资源。同时作为亚太地区的难民中转
站，为了国家与地区的稳定，本着人道主义精神，印
尼也制定了相应的难民政策，以应对地区难民危机
带来的冲击。本文聚焦于 1990 年代以来的印尼婚
姻移民政策，外籍劳务人员法律规定，印尼接纳与
安置难民政策、印尼外劳保护法律以及 2006 年颁布
的新《国籍法》，考察当代印尼移民法律与国籍政策
的演变。
一、印尼婚姻移民政策的调整
首先，全球化时代，跨国婚姻越来越普遍，通过
婚姻进行跨国迁移也成为当今移民潮的一种重要
方式。随着印尼公民跨国婚姻人数的增加，印尼政
府近年来在修改移民法规时，也对婚姻移民政策进
行了部分修订，逐渐给予与印尼公民合法结婚的外
国人永久居留证。
根据 2011 年第 6 号《移民法》中对跨国婚姻的
相关规定，与印尼公民合法结婚的外籍人员可获得
限期居留许可证(Izin Tinggal Terbatas，ITAS) ，申请
者结婚两年之后，签署一份《印度尼西亚共和国政
府的归化声明》(Declaration of Integration) ，即可获
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得永久居留许可证(Izin Tinggal Tetap ，ITAP)。合
法跨国婚姻的夫妻所生子女，18 岁以下且未婚的也
可获得永久居留许可证。满 18 岁后可自由选择国
籍。若与印尼公民合法结婚的外籍人员因离婚或
被法院判决婚姻无效时，其永久居留许可证将被吊
销，但已结婚 10 年及 10 年以上者不受此法律约束，
而且外籍人员的永久居留许可证也不会因为其印
尼籍配偶的去世而无效。同时法律严惩为获取印
尼居留许可证而进行假结婚的外籍人员，此类人员
将被处以 5 年监禁和 5 亿印尼盾以下的罚款。①
印尼跨国婚姻辅导组织(Tim Advokasi Perkawi-
nan Campuran)②在该《移民法》颁布后不久，就专门
对其中关于“跨国婚姻移民条例”做了更为详细的
解释说明。指出如果一对跨国结婚的夫妇刚刚在
国外结婚或已经在国外居住一段时间，想回印尼居
住的话，其外籍配偶一方应持临时居留签证进入印
尼，之后再申请限期居留许可证，在印尼居住 2 年，
并且签署归化声明之后便可获得永久居留许可证。
跨国婚姻中生养的子女年满 18 周岁之后，若选择
了外国国籍，而仍在印尼居住的，也可立即获得永
久居留许可证。通过跨国婚姻申请获得的永久居
留许可证的持有者需要每 5 年向移民局报告一次，
该过程不收取任何费用。跨国婚姻中的外籍配偶
在申请居留许可证时也不需要有担保人。③ 该组织
通过对新移民法中关于跨国婚姻移民条例的解读，
对可能出现的一些常见问题进行解答，以此来引导
外籍人员合法地通过跨国婚姻进行移民。
新《移民法》颁布之前，外籍配偶一方需要每年
更新一次临时居留许可证，申请永久居留许可证时
也面临很多困难，对其生活造成极大不便，新法的
颁布使获得永久居留许可证有了可能，所以，处于
跨国婚姻状态中的夫妻尤其希望新法能早日实行。
该移民法于 2011 年 4 月 7 日颁布，虽然规定自颁布
之日起生效，但根据后续的新闻报道，如印尼法律
人权部移民总署信息系统主管埃尔温·阿齐兹(Er-
win Azis)在 2011 年 7 月接受采访时表示，该法可以
在相关实施细则出台前先行生效，但是，由于没有
实施细则的指导，一些移民官员仍然根据旧法来处
理涉及跨国婚姻中的问题，导致这一法律在印尼各
地实践中出现差异，许多印尼跨国婚姻中的外籍配
偶仍然不能获取永久居留许可证。因此，印尼新
《移民法》在公布之后的一段时期并没有被有效地
贯彻落实。④ 直到 2013 年 4 月 16 日，印尼政府
2013 年第 31 号条例《关于印尼新移民法的实施细
则》正式颁布，该《实施细则》详细说明了跨国婚姻
中外籍配偶一方在申请居留许可证时应该递交的
材料。如第 142 条第(2)款 b 点，跨国婚姻中外籍
配偶一方申请限期居留许可时，应提交以下材料:
1、印尼籍配偶方的申请书;2、仍然有效的护照;3、
《户籍证明》;4、《结婚证》复印件;5、由国内登记处
出具的《在外国结婚婚姻报告证明》复印件;6、印尼
籍配偶一方的有效居民身份证复印件;7、印尼籍配
偶一方的亲情卡复印件。根据第 153 条第(3)款 e
点规定，结婚两年之后，外籍配偶申请永久居留许
可时，应提交的材料有:1、印尼籍配偶方的申请书;
2、《结婚证》复印件;3、由主管机关出具的《在外国
结婚婚姻报告》复印件;4、印尼籍配偶方有效的居
民身份证复印件;5、印尼籍配偶一方的亲情卡复印
件;6、《身份转变的决定书》。⑤ 有了《实施细则》，
符合条件的外籍配偶就可以依照规定进行申请，管
理人员也有了具体的工作指南。至此，通过婚姻移
民的外籍人员有了转变其身份状态的详细可循的
法律依据。
二、印尼关于外籍劳务人员居留政策的修订
印尼作为发展中国家且为东南亚经济总量最
大的国家，交通、教育、医疗卫生等各方面的基础设
施建设尚不完善，故通过投资方式和高技术获取移
民资格的外籍人员并不在多数，更多的人选择在印
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尼进行短期或长期的工作。这些外籍劳务人员是
持有相关签证在印尼工作的外国公民，不依靠亲属
或者家庭关系，而完全凭借自身能力在印尼立足，
分为高技术劳工及低技术或非技术劳工，前者指掌
握一定专业技能的人员，一般包括跨国企业的经营
管理人员、投资者、建筑师、工程师、医生等，通过出
卖专业技术和知识获取报酬，后者多指在制造业或
服务业中，知识水平比较低，通过出卖劳力获取一
定报酬的外籍人员。印尼属于高人口增长率和高
失业率国家，所以政府关于劳务方面的政策旨在保
护本国劳动力，解决本国的就业问题，限制外籍劳
工，在优先录取本国专业人员的前提下，允许外籍
专业人员通过申请《工作许可证》和相应的居留签
证在印尼工作。
所以，印尼政府在引进外籍劳工方面就做了较
为严格的规定，根据 2003 年关于劳工的第 13 号总
统法令规定，外籍劳工在取得部长批准后方能在印
尼工作，而且只能在《部长决议书》规定的特定的工
作岗位和特定的期限内工作。若未经批准在印尼
工作的，处以 1 年以下监禁，和 1 亿印尼盾以下罚
款。使用外籍劳工的企业应当取得部长批准，并且
需要向部长或指定官员提交任用该外籍人员的计
划书，《计划书》至少包括以下信息:需要该外籍工
人服务的原因、外籍工人在企业结构中的职位和地
位、外籍工人的具体时间安排、印尼员工作为该外
籍人员助理的协定(以方便印尼员工从外籍人员处
学习技术和经验)。未经批准雇用外籍劳工的企
业，处以 2 年以下监禁，和 2 亿印尼盾以下罚款。此
外，雇佣外籍劳工的企业需按所雇佣外籍劳工数每
人每月缴纳 100 美元的“职业训练基金”作为对印
尼当地员工的职业培训费用。①
印度尼西亚共和国 2011 年第 6 号《移民法》以
及针对该法的《法律解释》对可以合法进入印尼的
外籍务工人员在签证方面有了更详细的规定，根据
第 38 条的解释条款规定，来印尼从事以下工作的
外籍人员可获得访问签证:a、为提高产品质量和设
计，以及加强印尼与国外市场的合作而提供在工业
技术的应用和革新方面的咨询、扩展及培训工作;
b、从事紧急工作;c、参与印尼总部或办事处举办的
会议;d、对在印尼的子公司进行审计、产品质量监
测及检查;e、进行工作能力测验。第 39 条指出，出
于以下工作目的，需要在印尼居留一段时间的外籍
劳工可申请获得限期居留签证:a、在印尼经商投
资;b、在印尼群岛海域、领海、大陆架和 /或专属经
济区的船只、浮动设备上从事工作;c、对在印尼的
商品或产品的质量进行监测;d、对在印尼的子公司
进行检查和审计;e、进行售后服务;f、安装和维修机
器;g、进行建筑方面的非永久性的工作;h、进行工
作技能测验。② 其中，对于在印尼进行投资的外籍
人员及外籍专家，在进入印尼境内之后即可由担保
人提交申请，将访问签证转换为居留许可证;而在
印尼群岛海域、领海、大陆架和 /或专属经济区的船
只、浮动设备上从事工作的外籍人员在特殊情况下
则可豁免签证;在印尼境内的董事会成员及法人代
表(并未放弃其原国籍身份)以及外籍投资人员可
获取准许其在印尼定居的永久居留许可证。
从这些法律条款中可明显看出印尼政府对招
募外籍人员的企业和来印尼工作的外籍工作人员
有着严格的规定和限制，却也使符合条件的企业高
层管理人员及外来投资者更易获得永久居留许可
证，这是印尼积极引进国外先进的管理技术和引进
外资的一种表现。
但是随着外籍劳工不断涌入，印尼本地劳工由
于受教育水平低，专业技能和职业素养较低，加剧
了印尼国内的高失业率。根据印尼中央统计局的
数据显示，近十年来，印尼的失业率长期维持在 6%
－10%之间，③超过了国际警戒线。另一方面，根据
印尼劳工和移民部(Ministry of Manpower and Trans-
migration)的数据显示，2009 年底印尼的外籍劳工
人数只有 59，577 人，而到 2011 年底已达到 77，300
人，增加了近 30%。④ 而且在印尼工作的外籍人员
多担任企业中高层职位，例如在工程、贸易、通讯、
油气、矿产等企业从事顾问、管理、总监、技术支持
等工作。印尼央行的研究显示，2009 年在印尼工作
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的外籍人员中，30%担任经理人，23%担任主管。①
印尼受教育阶层又存在着较高的失业率。针对这
一现象，印尼劳工和移民部部长穆海敏·伊斯干达
尔(Muhaimin Iskandar)于 2012 年 2 月 29 日签署了
印度尼西亚共和国 2012 年第 40 号《关于禁止外籍
劳工出任的职务决定书》，根据该决定书，禁止外籍
劳工出任企业首席执行官等 18 种职务:人事部主
任、工业关系经理、人事部经理 /人力资源部经理、
人才开发主管、人事招聘主管、人事安置主管、员工
职业发展主管、人事业务管理员、人员和职业发展
专家、人事专员、职业顾问、就业顾问、职位顾问和
咨询、劳务中介、职业培训管理员、员工面试主管、
职位分析师和员工操作安全专家。而且该决定书
即日生效，没有过渡期。② 这一法令的颁布，直接导
致外籍劳工数量的下降，据印尼劳工和移民部统
计，2012 年全国外籍劳工数量降至约 7． 24 万，同比
减少 6%，其中技术、管理等专业性较强的中高层外
劳数量减少最明显。③ 到 2013 年和 2014 年，外籍
劳工分别下降至 68，957 人和 68，762 人。
相关的新闻报道还显示 2015 年印尼政府仍在
继续加大对外籍劳工的限制，并出台了一些政策法
规。印尼新任劳工和移民部部长哈尼夫(Hanif
Dhakiri)透露，“未来，是否掌握印尼语将作为外国
人在印尼工作的条件之一”，劳工和移民部也在修
改相关法规，试图要求在印尼工作的外籍人员必须
通过印尼语测试。④ 若该法令贯彻实施，对外籍劳工
定会造成很大的冲击，但同时也无疑会影响国外对印
尼的投资。此外，2015年 7月 10日，印尼劳工和移民
部还实施了一项新的招募劳工的条例———“2015 年
第 16号条例”，此条例规定雇用外籍劳工的企业将外
籍劳工与印尼当地劳工的比例改为 1∶ 10(之前比例
是 1∶ 5) ，即要求在雇用 1 名外籍劳工的情况下，必须
同时雇用至少 10 名印尼当地劳工，当然此比例不
适用于公司的董事会成员、赞助者、处理紧急突发
情况而派遣的工作人员及临时工作人员等特殊岗
位。⑤ 此条例同时规定，从事以下工作的外籍人员，
需由企业为其申请临时工作许可证:a、在工业和科
技创新的应用方面提供指导、咨询和培训，以提高
在印尼市场的商品和服务的质量和设计;b、从事商
业性质的电影制作，并且已经取得相关部门的许
可;c、开研讨会;d、参加在印尼的总部或代表举办
的会议;e、对在印尼的分公司进行审计、产品质量
监控及检查;f、进行工作能力测验的外籍劳工;g、从
事即将结束的工作;h、从事涉及到机械安装、电力、
售后服务或产品调试的工作。而且要求担任印尼
公司的外籍董事会、理事会成员及赞助商若未在印
尼境内居住，需要办理相关的工作许可证。但该条
例颁布后，其严苛引起外籍人员的强烈不满，尤其
是外籍投资者和高层管理人员，印尼劳工和移民部
部长迫于压力，对条例进行了修改，并于 10 月 23 日
签署了《印尼劳工移民部 2015 年第 35 号部长决
议》，取消了 1∶ 10 的比例，从事上述 a、c、d、f、g 工作
的外籍人员无需申请《临时工作许可证》，而且也取
消了在境外居住的董事会、理事会成员及赞助商办
理工作许可证的规定。⑥
印尼政府自上个世纪 90 年代以来，对外籍劳
工的法令政策不断地进行变更和修改，但到目前为
止，国内失业率仍然较高，外籍劳工也依然大量存
在。印尼政府面对国内较大的就业压力，虽然修订
部分法规对国内紧缺的外籍劳工的签证和居留证
的申请和批准提供了便利，但仍以收紧外劳政策为
主，尤其是对中高级技术和管理人员进行严格限
制，试图以此缓解就业压力。这样不仅不能从根本
上解决本国劳工的就业问题，而且不利于引进外国
先进的技术和管理经验，也不利于招商引资。印尼
政府只有将提高本国劳动力的知识水平和专业技
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能作为长期发展目标，对劳工进行相关的技能培
训，这样才能从根本上解决就业难的问题。
三、印尼的难民接受与安置政策
难民作为当代另一种重要的跨国流动人口，影
响着相关国家和地区的稳定，同时也考验着相关国
家的人道主义精神。
在 1951 年 7 月 28 日联合国签订的《关于难民
地位的公约》里，将难民定义为“因有正当理由畏惧
由于种族、宗教、国籍、属于某一社会团体或具有某
种政治见解的原因留在其本国之外，并且由于此项
畏惧而不能或不愿受该国保护的人;或者不具有国
籍并由于上述事情留在他以前经常居住国家以外
而现在不能或由于上述畏惧不愿返回该国的人。”①
由于局部地区的战争与冲突不断，许多人由于战争
原因或宗教迫害而不得不前往他国寻求避难，再加
上全球气候变暖引起的海平面上升，使部分岛屿和
沿海低地居住区被淹没，气候难民也不断涌现，全
球难民人数呈上升趋势。据联合国难民署公布的
数据显示，截止 2014 年，难民已超过 1，430 万人，其
中亚洲地区的难民超过半数。② 这部分难民或跨越
地中海进入欧洲寻求避难，或南下进入泰国、马来
西亚、新加坡及印尼等地，或通过东南亚诸国进入
澳大利亚和新西兰。印尼的地理位置使其在难民
的救济及安置中扮演着重要角色，尤其在处理孟加
拉难民及缅甸罗兴亚人③的问题上。
印尼并不是《联合国难民公约》的签署国，也没
有制定专门针对外来难民的具体政策，但是印尼法
律对与难民问题有密切关联的人权问题有一定的
规定，如 1999 年印尼第 39 号法令规定:“每个公民
都有前往他国寻求政治庇护的权利。”印尼作为东
盟的主要成员国之一，也积极遵守东盟宪章。2007
年 11 月颁布的《东盟宪章》第二章规定“东盟成员
应支持《联合国宪章》和国际法，包括东盟成员国签
署的国际人权法”，④而在 2012 年东盟第 21 届峰会
上各国签署的《东盟人权宣言》再次提出:“东盟成
员国共同承诺为保护和促进人权和基本自由，彼此
间应依据《东盟宪章》展开合作，并应与其他相关的
国家、地区和国际组织机构展开有效合作。”⑤所以
印尼政府出于人道主义精神，选择在本国宪法和法
律基础上，根据《东盟宪章》的相关条款及国际法的
相关规定采取必要的行动措施来处理难民问题。
首先，印尼政府对涌入的难民及附近海域滞留
的难民提供相应的庇护及援助。2015 年，联合国难
民署发布的《东南亚的非常规海上活动》报告显示，
2015 年 1 月至 3 月，大约 2． 5 万名缅甸罗兴亚人和
孟加拉人登上了偷渡走私集团船只，几乎是 2014 年
同期的两倍。大量孟加拉国和缅甸难民涌入印尼
和马来西亚，同时还有大约 6，000 到 8，000 名难民
停留在东南亚海域，面对这一情况，印尼外交部长
于 5 月 20 日在马来西亚的布城与马来西亚外交部
长和泰国外交部长就“非法移民”问题进行会谈，会
后发布的一项联合声明指出:“印尼和马来西亚愿
意提供临时庇护所，以便国际社会在一年时间中对
难民进行遣返和再安置。”印尼开始着手对滞留在
海上的难民提供临时庇护。总统佐科也下令相关
机构和部门与国际组织通力协作，为难民提供必要
援助，并于 23 日在针对当前的海上船民危机发言
时表示，收容这些船民是“良好的解决方案”，并下
令在印尼水域及公海展开搜救行动，一旦发现船
民，即会让他们上岸。⑥ 在此之前，印尼政府已经在
亚齐北部和东部以及棉兰等地设立了难民临时庇
护所，为难民提供食品及医疗卫生方面的帮助。
除此之外，印尼政府也积极寻求其它更好的方
法来解决难民问题。难民的安置不仅耗费巨大，而
且可能引起本国社会的动荡，同时对难民的安置也
可能招致更多的难民涌入，印尼政府在无力收容大
批难民的情况下，会对部分难民进行遣返;但对于
“无国籍”的罗兴亚穆斯林难民，印尼政府给予其特
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殊的关注与安置，除对其进行暂时安顿，还提供社
会保障、基本需求及治疗。作为世界上穆斯林人口
的第一大国，面对近年来日益恶化的缅甸罗兴亚穆
斯林难民问题，印尼政府在对其进行援助与安置的
同时，也积极与缅甸政府进行对话和磋商。2013 年
1 月，时任印尼外长马蒂(Marty Natalegawa)访问缅
甸，表明印尼政府在罗兴亚难民问题上的立场，承
诺向缅甸若开邦提供 100 万美元的人道主义援助。
2016 年以来，随着缅甸族群暴力冲突的升级与罗兴
亚难民处境的日益恶化，印尼外长蕾特诺(Ｒetno
Marsudi)数次为此专访缅甸并会见昂山素季以及相
关部门的高级官员，积极与缅甸政府共同努力寻求
罗兴亚穆斯林难民问题的解决办法。
这些举措不仅表现出印尼的国家人道主义精
神，同时也是践行其 1945 年宪法所宣称的，印尼愿
意参与建设由自由、永久和平与社会正义构成的世
界秩序，①体现了印尼在维护东南亚地区稳定及世
界和平中的重要作用。
四 、印尼国籍法与国籍政策演变
国籍政策影响着一个国家的内政与外交，每个
国家在取得独立之后，都会根据本国的民族、政治、
经济等发展情况对国籍进行不同的界定，制定适合
本国国情的国籍政策，不同的历史时期，国家也会
基于自身的发展需要，对国籍政策进行修订。独立
后印尼国籍法、国籍政策的形成与发展有深刻的历
史与时代烙印，既受荷印殖民政府“分而治之”政策
的影响，也与二战结束后国际冷战政治与印尼国内
政治环境密切相关。
历史上，荷印殖民当局长期采取“分而治之”的
政策，在法律上将印尼群岛的居民划分为三个地位
不同的群体，即第一等级为欧洲人;第二等级为东
方外国人，包括华人、印度人与阿拉伯人;第三等级
为印尼原住民。1917 年，荷印殖民政府通过第 130
法案《关于印尼华人居民实行身份登记》，正式将
“分而治之”政策制度化。这种“分而治之”政策造
成族群之间的隔阂、猜忌与仇恨，是长期以来印尼
族群分裂与社会动荡的重要根源。日本占领印尼
期间(1942 年 2 月—1945 年 8 月) ，继续实行“分而
治之”政策，进一步扩大了印尼社会华人与印尼原
住民之间的分裂，激化了民族矛盾，加深了印尼人
对华人的猜忌与仇恨。
自印尼独立以来，国籍政策变化经过了几次大
的变更。在 1958 年正式的《国籍法》颁布之前，印
尼对国籍的界定与国籍政策主要依据 1946 年 4 月
10 日由苏加诺总统签署颁布的 1946 年第 3 号法令
《关于印度尼西亚共和国公民和居民的法令》。该
法令采取当时国际上普遍使用的出生地主义，根据
被动制原则，规定:居住在印尼境内的原住民;在印
尼境内出生，且至少连续 5 年居住在印尼境内，年
满 21 岁或已婚者，除非他已属其他国家之公民而
声明拒绝成为印度尼西亚公民;出生时其父具有印
度尼西亚国籍的婚生子女，被其父承认或通过合法
的方式予以承认的非婚生子女……都被视为印尼
公民。② 在规定期限内，不提出拒绝加入印尼国籍
者，都会被默认为选择了印尼国籍。这一国籍政策
是在印尼独立初期急需动员社会各个阶层各个种
族进行国家建设的情况下制定的，可以极大化地吸
纳外侨加入印尼国籍，正如 1945 年公布的《印尼共
和国宣言》所宣称的“我们的国籍法案是使亚洲侨
民及欧洲侨民后裔迅速成为真正的印尼人及成为
印尼的爱国主义者及民主主义者”。③ 但是这一政
策也引起了其他问题，比如占印尼外来人口多数的
华侨中部分具有“双重国籍”。中国政府制定的国
籍法以血统主义为原则，即只要父母一方为中国
籍，其子女不管在中国境内还是境外出生都具有中
国国籍，而印尼奉行的是出生地主义，这就使得许
多在印尼出生的华人具有双重国籍，据统计，50 年
代初，印尼的 280 万华侨中，具有双重国籍的就有约
150 万。④“双重国籍”的问题不仅给印尼的华人带
来极大困扰，也影响中印尼两国关系。为了解决这
一问题，1955 年万隆会议期间中国与印尼政府签订
了《中华人民共和国与印度尼西亚共和国关于“双
重国籍”问题的条约》，条约规定:“凡属同时具有中
华人民共和国国籍和印度尼西亚共和国国籍的人
都应根据本人自愿的原则就中华人民共和国国籍
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和印度尼西亚共和国国籍中选择一种国籍。”而且
选择了其中一个国籍就自动丧失另一个国籍。① 这
一政策是在当时历史条件下解决双重国籍问题的
最好办法，符合当时中国政府、印尼政府以及印尼
华侨的利益。据斯金纳估计，当时有 60 万至 80 万
名在印尼出生的华人选择了印尼籍。②
随着民族主义的高涨，印尼国内逐渐出现排外
情绪，印尼政府为了政治需要，逐渐改变了 1946 年
颁布的国籍政策，并将这种民族排外倾向在 1958 年
颁布的第 62 号法令———《关于印度尼西亚共和国
国籍》中体现出来。该《国籍法》在“备忘录”中对
有资格获取国籍法者进行了分类，其中在根据出生
可以获取国籍法中专门对“出生”进行了解释，“在
本国国籍法令中所指的由于出生而获得印度尼西
亚共和国国籍，是基于后裔和基于出生于印度尼西
亚共和国境内”，而“基于出生于印度尼西亚共和国
境内”只是在为了避免发生无国籍现象时才加以利
用。③ 在印尼境内出生的外侨人员若想成为印尼公
民，不仅需要主动申请，而且需要满足一系列严苛
的条件:申请归化入籍者需要在印度尼西亚共和国
领土内出生，或者当提出申请时至少已经在印度尼
西亚共和国领土内连续居住了十年;会讲印度尼西
亚话、对印度尼西亚历史具有一些认识;身心健康;
向国库缴纳五百盾至一万盾之间的款额，数目多少
由居住地税务局根据其每月实际入息加以规定;有
固定的职业。④ 不仅如此，申请书必须用印尼文书
写，而且需要附带能证明符合以上条件的书面证
据，若这些证据真实有效，还会对申请人的印尼语
能力及对印尼历史的知识进行测验，合格者才可能
获得印尼国籍。由于手续繁琐，加上很多外侨因为
之前的战乱等各种原因不能出示相关的证明，这一
国籍法使得很多外侨不能加入印尼国籍。
1965 年 9． 30 事变后，中印尼关系经历了从恶
化到冷冻的转变，印尼华人也受到牵连，苏哈托军
人专制在政治、经济、社会、文化、教育等领域对华
人实行全面歧视。在新秩序时期，苏哈托政府至少
颁布了 64 条歧视印尼华人的法令，如:1966 年内阁
的 127 号法令，强迫华人改名;1967 年第 14 号总统
法令，禁止华人宗教信仰与中华文化;1966 年人协
通过《宗教、教育与文化法案》，禁止华人的道教信
仰，禁止华文教育与文字;1967 年内阁第 49 号法
令，禁止媒体使用华语，禁止在公共场所使用华文
华语，关闭华文学校，强迫华人改为印尼文姓名，禁
止华文报纸媒体，禁止华人的宗教信仰。⑤
值得指出的是，印尼政府在印尼国籍问题上对
华人实行专门的歧视，这种歧视政策具体体现在华
人申请“国籍证明”上。1967 年第 240 号总统法令，
1978 年司法部的 No． JB3 /4 /12，1978 法令，司法部
与内务部联合颁布的 No． 01 － UM． 09． 0． 80 法律，
以及 1977 年颁布的总统第 52 号法令，都要求外国
人归化为印尼人要进行公民登记(获得“国籍证
明”，SBKＲI)。⑥
印尼国籍证本是外国人或者外侨归化为印尼
公民的证明，但在苏哈托政府歧视华人的政治环境
下，演变成为专门针对华人的歧视。“国籍证明”成
为印尼华人被歧视性区别对待的标记。华人在政
治、法律、经济等诸多领域，都因为“国籍证明”而遭
到歧视，该项政策在某种程度上成为荷印殖民政府
时期对华人实行“分而治之”政策的延续。国籍证
成为印尼华人的另一种身份证，明显地使华人成为
被勒索、索贿的目标。
1998 年苏哈托政权瓦解后，印尼进入民主改革
时期。伴随着印尼政治民主化进程的加快，歧视华
人的政策与法律也逐渐被废除。如:1996 年的第 56
号总统法令，下令取消“印尼国籍证”;1998 年的第
26 号总统法令，从法律上废除“原住民”与“非原住
民”的称呼;2000 年第 6 号总统法令废除 1967 年
“禁止华人宗教、信仰与传统”的法令;2002 年印尼
内务部颁布的 No． 471． 2 /1265 /SJ 法令正式废除
“国籍证明”;2002 年第 19 号总统法令，确立华人农
历新年为国家法定假日;2004 年法律人权部移民总
署颁布“关于废除申请印尼护照出示国籍证明”的
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P． U． M． 01． 10． 0626 条例。①
而 2006 年颁布的第 12 号法令，即 2006 年《国
籍法案》(UNDANG － UNDANG ＲEPUBLIK INDO-
NESIA NOMOＲ 12 TAHUN 2006 TENTANG
KEWAＲGANEGAＲAAN ＲEPUBLIK INDONESIA) ，
更是一部在印尼国籍法与国籍政策演变史上具有
里程碑式意义的法案，尤其是对印尼华人而言，意
义非同寻常。2006 年 7 月 11 日印尼国会一致通过
了新《国籍法》，新《国籍法》在前言中就直接指出新
法颁布的原因之一是“1958 年第 62 号印尼《国籍
法》已不符合印尼共和国国家行政的发展，必须废
除而以新法令取代”。② 2006 年《国籍法案》解决了
以下重要问题:第一，澄清“印尼公民”的概念;第
二，从只承认单一国籍到承认有限的双重国籍;第
三，对印尼有重大贡献的外籍人员可被给予印尼国
籍;第四，法律将针对印尼公民的歧视视为犯罪并
加以处罚。
首先，澄清印尼公民的概念。2006 年《国籍法
案》第 2 条规定:本土人与非本土人，只要《国籍
法》承认他们的法律身份，就是印尼公民。所谓“本
土人”，就是没有选择其他国家国籍的印尼人都是
印尼本土人。值得指出的是，新《国籍法》对印尼的
“本土人”进行了重新定义，指出“纯正的印度尼西
亚公民，是指出生在印尼，且从未自愿接受过外国
国籍的印度尼西亚人。”③这个定义直接说明了对印
尼本土民族的界定不再根据血统，而是根据法律，
取消了原住民与非原住民的区别。加入印尼国籍
成为印尼公民的人，无论其种族与民族，在法律上
履行同样的义务，也享有同样的权利，新《国籍法》
从根本上消除了旧法对外侨人员及其后裔的偏见
和歧视。新《国籍法》同时规定，与外籍公民结婚的
印尼女性只要在结婚三年内提出保留原印尼国籍
的申请，也不会自动丧失其印尼籍身份，这体现出
新《国籍法》摒弃了性别歧视。
2006 年《国籍法案》第 4 条与第 5 条更进一步
说明，“印尼人”即是符合法律承认为印尼公民的以
下各类人群，包括: (a)父母均为印尼公民，或者一
方为印尼公民; (b)出生在印尼国土内，父母不详，
或者出生时父母不详;(c)出生在印尼国土外，但父
母具有双重国籍，其中一个国籍是印尼国籍;(d)印
尼女性公民的非婚生子女，或者生父为印尼公民的
非婚生子女，18 岁之前可被视为印尼公民;或者根
据其父亲的国籍(或者双重国籍)来确定，18 岁后
由其做出国籍选择。根据以上法律规定，在印尼国
土内出生的华裔自动归化为印尼公民，不再被要求
办理“国籍证明”。因此，2006 年《国籍法案》进一
步强化了“国籍证”的无效性，对彻底消除歧视印尼
华裔公民有积极意义。
其次，修订单一国籍的有关法律条例，允许有
限的双重国籍。2006 年《国籍法案》允许印尼公民
的子女在 18 岁前拥有双重国籍。18 岁后再重新选
择国籍。这是印尼新《国籍法》的一个创新。从原
则上讲，印尼《国籍法》不承认双重国籍或者无国
籍，但 2006 年《国籍法案》第 4 、5 条对双重国籍的
有限承认是印尼国籍政策中首开先河的法规。
第三，印尼 2006 年《国籍法案》第 20 条规定:
对印尼有重大贡献或者维护印尼国家利益的外国
人，可以经国会批准后由印尼总统授予印尼公民的
身份，但由此而产生双重国籍问题的则不适用此条
例。这一规定不仅有利于将更多优秀的科学家、艺
术家及运动员等吸纳为印尼公民，而且也使该国籍
法更具灵活性，一些优秀的华裔运动员因此获得印
尼公民身份。
第四，2006 年《国籍法案》增加了惩罚政府部
门 /官员对印尼公民申请国籍进行歧视的条例，
2006 年《国籍法案》第 36 条规定:印尼官员因其渎
职、失职导致印尼居民无法取得或者失去印尼国
籍，将会被处以一年以下的监禁。如果故意刁难符
合条件的申请者获得印尼国籍，可视为犯罪，将视
情节轻重，处以三年以下监禁。
总之，新《国籍法》与旧法相比，不存在民族、婚
姻及性别等方面的歧视，有利于进一步实现国内各
民族的平等，极大地调动了全体公民的积极性，同
时也有利于政府更好地统筹国内的人力物力资源
进行国家建设。需要注意的是，旧《国籍法》毕竟已
存在和运行将近五十年，虽然法律层面重新规定了
外侨的地位，但是在社会文化层面，短期内并不能
完全消除当地人对外侨的偏见和歧视。
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五 、印尼政府对海外印尼劳工的政策
在人口跨国流动与迁移方面，印尼也具有悠久
历史。尤其是印尼劳工的输出，可以追溯到荷兰殖
民时期，许多印尼人作为苦力流入荷兰的殖民地如
苏里南与南非等地。印尼独立后，在苏哈托执政时
期，推行牺牲农业来发展工业的政策，导致农村失
业人口大量增加。为缓解国内失业人口带来的压
力，印尼政府开始制定劳动力输出战略。1970 年，
苏哈托政府出台第 4 号法令，鼓励政府部门与私人
部门输出劳务。在此背景下，印尼向海外输出劳工
的数量开始逐渐增加(见表一)。①
表一:苏哈托时期印尼海外劳工的数量与分布 (单位:个人)
国家 ＆地区
年份
马来西亚 新加坡 香港 荷兰 中东 其他 总数
1969 － 1974 12 8 44 3，332 － 2，128 5，524
1974 － 1979 536 2，432 1，297 6，637 5，052 1，088 17，042
1979 － 1984 11，441 5，007 1，761 10，104 61，325 6，772 96，410
1984 － 1989 37，785 10，537 1，735 4，375 227，001 10，829 292，262
1989 － 1994 122，941 34，496 3，579 4，336 284，015 17，763 467，130
总数 172，715 52，480 8，416 28，784 577，393 38，580 868，356
1997 年，亚洲金融危机爆发，印尼经济遭到重
创，失业人口大增，导致更多的印尼人到海外谋生。
1999 年估计有 150 万印尼人到海外务工。② 为鼓励
海外劳务输出，印尼哈比比政府于 1998 年颁布第
92 号法令，为海外劳务人员提供全面的社会保
险。③在瓦希德时期(1999—2001) ，印尼海外劳工输
出数量继续增长，并且持续呈现出女性劳工数量远
远超出男性劳工数量的特征(见表二)。
表二:瓦希德时期印尼海外劳工的数量(单位:个人)④
年份 女性劳工 男性劳工
1999 302，791 124，828
2000 297，273 137，949
2001 239，942 55，206
随着印尼女性劳工大量走出国门从事服务行
业，在提升女性经济地位与改善家庭经济条件的同
时，也带来了严峻的社会问题，尤其是海外女性务
工人员遭到性侵犯与暴力伤害事件时有发生，引起
了印尼政府的重视。因此，苏哈托后的历届印尼政
府，都开始重视加强立法，实施对海外女性劳工合
法权益的保护政策。如瓦希德总统颁布法令要求
建立独立的工会来加强劳工权益保护;⑤重申 1997
年第 25 号总统法令;2000 年颁布劳工部 150 号法
令，发放海外劳工离职补助金。⑥梅加瓦蒂时期，针
对大量非法印尼劳工被马来西亚政府驱逐的情况，
印尼政府 2004 年颁布了第 39 号法令，提出安置与
保护印尼海外劳工的政策。在苏西洛总统时期，印
尼非法劳工的问题依然很突出，尤其是大量非法印
尼女佣在马来西亚务工以及女佣被虐待案例经常
见诸媒体。苏西洛政府重申了 2004 年第 39 号法
令，2006 年颁布总统法令改革移民工人的安置与保
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护政策。① 政府还进一步规定了印尼工人赴海外劳
务的条件:提交合法的相关证件;至少年满 18 岁;
孕妇不得赴海外劳务;必须有某一技能与专长;参
加相关劳动保险;参加 /完成技能培训，获得相关技
能证书。此外，相关部门还要辅导海外劳工人员了
解相关国家的宗教文化、传统风俗、法律以及可能
存在的相关风险与防范措施。由于海外市场对廉
价劳工的强劲需求以及政府的刺激政策，据印尼国
家银行的资料显示，2007 年海外印尼劳工数量已超
过 430 万，其中 59%分布在亚洲地区，41%分布在
中东、非洲与其他地区，海外劳工的汇款高达 60 亿
美元。②
六、移民政策与国籍法改革对中国新移民的影响
自上世纪 90 年代末期以来，为迎合国内政治
改革与社会经济的发展，印尼的国籍政策与移民政
策，逐渐摈弃族群歧视的态度，开始变得务实与宽
松。移民与国籍政策的改变，对外来移民，尤其对
来自中国的新移民或劳务输出产生了不可忽视的
影响。
近年来，随着中印尼战略合作伙伴关系的建立
与加强，中印尼之间的经济合作与社会文化交流越
来越密切与频繁。在经济领域，印尼 －中国的贸易
额也呈持续增长态势:从 2012 年的 510． 4 亿美元增
长到 2013 年的 524． 5 亿美元③，并且在 2014 年达
到 635． 8 亿美元④，两国提出到 2020 年双边贸易达
到 1，500 亿美元的目标⑤。在投资方面，2014 年，中
国对印尼的直接投资显著增加，投资额达 8 亿美
元，2016 年增至 26 亿美元，中国已成为印尼的第三
大外资来源国，仅次于新加坡和日本⑥。
随着中印尼双边经贸与投资金额的不断增加，
双边的人文交流也不断扩大。印尼成为越来越多
中国人的旅游目的地、劳务输出地和留学目的地。
首先，印尼的中国游客人数大幅度增加。近几
年来，印尼政府积极招揽中国游客前往印尼观光旅
游，2012 年，访问印尼的中国游客超过 85 万人次。
2013 年，印尼对中国游客实行落地签证政策后，中
国赴印尼旅游的人数大幅增加，2014 年，访问印尼
的中国游客达 95． 82 万人次。2015 年 6 月，印尼政
府进一步放宽对中国游客的签证，开始对中国游客
实行免签政策，极大地刺激了中国游客，2015 年访
问印尼的中国游客突破百万人次。2016 年印尼旅
游部门利用中国的“海上丝绸之路”热潮，发展海洋
旅游经济，不仅加大对旅游胜地巴厘岛的宣传，还
积极挖掘其历史与文化资源，打造“郑和下西洋海
上丝绸之路”旅游线路，加大对印尼旅游市场的宣
传，在中国的多个城市开辟、增加直达印尼的航线，
成功吸引了众多中国游客，2016 年中国游客数量在
印尼外国游客中跃居第一，突破 200 万人次。
其次，随着中国与印尼经贸关系的加强，越来
越多的中国人到印尼务工。据印尼媒体综合报道，
由于大量中资企业投资印尼，2013 年印尼外籍劳工
总数达 6． 9 万人，其中中国劳工达 1． 4 万人，占 20．
3%;其后依次为日本(1． 1 万人)、韩国(9，075 人)、
印度(6，047 人)和马来西亚(4，962 人)。根据行业
分类，贸易及服务企业的外籍劳工最多，其后依次
为工业企业和农业企业，而大部分外籍劳工属于专
业人士，分别担任顾问、经理、主管、技术人员等。⑦
短期免签(BVKS)规定实施后，到印尼的外国人数量
激增。印尼法律人权部移民总署数据显示，2015 年 1
月至 8 月，中国共有 20，911 人移民到印尼(位列第
一)，其中外籍劳工 16，328人;日本位列第二，共有移
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民 17，911人，其中外籍劳工 10，838 人;韩国位列第
三，共有移民 15，495 人，其中外籍劳工 81，72 人。①
需要注意的是，近年来由于印尼经济增长放缓影响投
资增速，以及政府对雇佣外籍员工政策收紧以及保障
本地人就业机会等原因，印尼外籍劳工人数呈下降趋
势，这势必会影响中国劳工的输入。
第三，到印尼留学的中国学生也开始增加，特
别是印尼华人创办的私立大专院校吸引了一批中
国学生到印尼留学。中国学生海外留学目的地，多
数为欧美等西方发达国家，而东南亚留学国家，也
主要集中在以英语为工作语言的新加坡、马来西亚
和菲律宾等国。由于国内升学压力较大，近年来也
有一些中国内地学生选择到印尼留学，就读于由印
尼华人创办的私立大学如建国大学、总统大学与慈
育大学。尤其是人口大省河南省，每年高考的“本
科一批”录取率极低，河南学生很难在国内考上理
想大学。由于近年来河南与印尼经贸关系的发展，
印尼华人在河南投资逐渐增加，河南省侨务部门在
促进双边经贸关系的同时，也积极推动双边的教育
与文化交流。经过河南省侨联的牵线搭桥，印尼华
人创办的私立大学开始积极在河南省招收学生②，
印尼留学费用低，且毕业后有较多的就业机会成为
吸引中国内地学生到印尼留学的主要因素。截止
2015 年，印尼总统大学校董、印尼金峰集团总裁林
文光先生设立的奖学金，在印尼总统大学成立十余
年来，已接受了六百多名家庭贫困、学习优秀的中
国留学生，尤以河南学生为多，累计超过 330 名。③
不少中国学生毕业后选择在印尼的中资公司、华文
报社、三语学校工作，有的与印尼公民结婚，在印尼
定居，成为新一代移民。这些新移民正逐渐成为 21
世纪中印尼民间交流的纽带。
第四，在迁移印尼的华人新移民中，女性占有
一定的比例。女性在跨国迁移活动中一般通过婚
姻方式来达成移民。这种现象在中国女性移民印
尼的过程中也较常见。中印尼之间的跨国婚姻不
仅推动了移民，同时也成为两国之间社会联系的纽
带与桥梁。印尼婚姻移民法与国籍法的改革不仅
减少了跨国婚姻的障碍，而且也方便了外国人通过
与印尼公民结婚的方式来获得在印尼的居留权与
国籍。根据印尼 2006 年《国籍法案》规定，与印尼
公民结婚的外国人，满足以下条件:在印尼境内合
法连续居住满 5 年或合法不连续居住满 10 年;有固
定职业或收入;未被处以 1 年或 1 年以上有期徒刑;
通晓印尼语;身体与智力健康等，即可提出书面申
请，报印尼有关部门审核批准后加入印尼国籍。近
年来，中国公民与印尼公民的跨国婚姻不断增加，
其婚生未成年子女均自动获得印尼国籍，同时也可
以保持中国国籍(有限的双重国籍)。但当子女满
18 周岁或结婚时，则须选择是否继续保留印尼国
籍，若选择加入印尼国籍则自动丧失中国国籍。
第五，印尼中国新移民呈现多元化特点与趋
势，特别是技术移民、投资移民、留学移民与婚姻移
民成为印尼中国新移民的主要构成;而移民来源
地，除来自传统侨乡福建、广东、海南外，来自中国
内地省份的新移民也逐渐增加，对塑造印尼华人社
会文化的多样性具有一定意义。同时值得注意的
是，移民的社会网络———移民链在推动今天中国新
移民迁移印尼的过程中仍然扮演着重要角色。
第六，值得警惕的是，由于印尼放宽与简化了
对中国公民的签证要求与手续，一些不法分子也抓
住这个机会将犯罪活动转移到印尼。2011 年以来，
媒体大量披露来自大陆和台湾犯罪分子在印尼联
合实施的电信诈骗案件频繁发生，与印尼对中国公
民入境手续的宽松与简化不无关系。一些中国公
民被犯罪分子以务工之名诱骗到印尼，入境后却被
犯罪分子控制，威逼利诱后加入诈骗团伙。他们在
印尼针对中国国内公民实施电信诈骗，不少人上当
受骗，损失惨重，引起中国公安部门的严重关注。
在印尼警方的密切配合下，中国警方近年来破获了
数起在印尼实施的诈骗大案，并将犯罪分子押解回
国，接受审判。毋庸置疑，这些人在印尼的犯罪行
为，侵害了国内同胞利益，也在一定程度上影响了
中国人在印尼的形象。
结 语
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潮，一方面鼓励本国劳务输出，加强对海外印尼劳
工的权益保护，另一方面对与外来人口密切相关的
移民法和国籍法进行了不同程度的修改和补充。
虽然维护了本国劳动者的权益，保障本国公民的就
业机会，印尼的移民法对外籍劳工多有限制，在一
定程度上不利于资金和技术的引进，但是印尼的新
《国籍法》逐渐承认跨国婚姻移民，在法律上赋予移
民及其后裔与原住民同等的政治地位和权利，是印
尼政府在内政外交方面的重要改革举措，对难民的
安置也体现出印尼在维护地区稳定中的角色，有利
于国家长远发展和地区稳定。随着印尼国内政治
改革与社会经济的发展，区域经济合作加强，尤其
是 21 世纪海上丝绸之路建设积极推进与中印尼政
治经济与社会文化关系的进一步发展，中印尼两国
之间的人口跨国迁移越来越频繁。值得指出的是，
人口跨国流动与迁移不仅是中印尼两国关系发展
良好的风向标，同时也是推动中印尼两国关系持
续、稳定发展的助推器，新移民在促进中印尼两国
经济合作、社会文化交流方面发挥着越来越重要的
影响。
(责任编辑:李 莉)
A Ｒeview of Contemporary Indonesian Immigration and
Citizenship Policy Changes
———A Concurrent Discussion on the Impact on Chinese Immigrants(1)
SHI Xue-qin，SONG Xiao-sen
(Ｒesearch School for Southeast Asian Studies，Xiamen University，Xiamen 361005，China)
Abstract:After the end of the cold war，with the strengthening of global economic ties and the deepening of
interdependence，the transnational migration and mobility of the global population have been increasingly intensi-
fied． As the largest Muslim country in the world，Indonesia has continuously revised and reformed its domestic im-
migration policies and nationality laws under the stimulation of the Indonesian political democratization reform move-
ment in the post-Suharto era． A series of amendments and reforms have been carried out in terms of the marriage
immigration policy，the foreign labor policy，the Indonesian foreign worker protection law，the refugee resettlement
policy and the Indonesian Chinese nationality law reform． Moreover，the regulations on residence and naturalization
of foreigners have been gradually relaxed，and the protection law for foreign labor in Indonesia has been actively
promulgated，and the discriminatory nationality certificate for Indonesians of Chinese descent has been abolished．
As a major country in Southeast Asia，Indonesia has also actively participated in the acceptance and resettlement of
refugees in the region in a humanitarian spirit and fulfilled the responsibilities and obligations of a major country．
Since the 21st century，with the establishment and strengthening of China-Indonesia strategic cooperative partner-
ship and the rapid development of the bilateral economic and trade relations，the cross-border migration of popula-
tion between the two countries has become more frequent，which has become a new driving force for the develop-
ment of China-Indonesia relations and a new link for people-to-people and cultural exchanges．
Key words:Indonesia;international migration;immigration and citizenship policies
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